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QUANDO O ESTADO PODE DIZER “NAO”: A DISCRICIONARIEDADE
ADMINISTRATIVA E OS LIMITES DO MINIMO EXISTENCIAL

Murilo Antunes da Mata'’

Resumo
O presente texto analisa os limites da discricionariedade administrativa frente ao
principio do minimo existencial, buscando compreender em que medida o Estado pode
legitimamente negar prestacdes materiais fundamentais sem violar os direitos sociais
e a dignidade da pessoa humana. Parte-se da concepc¢éao de Estado Democratico de
Direito, no qual os direitos fundamentais ocupam posigao central, exigindo que toda
atuacgao estatal esteja pautada pela realizagdo do bem comum e pela promog¢ao da
justica social. Em seguida, examina-se o conceito de minimo existencial como nucleo
essencial dos direitos sociais, delimitando seu papel como parametro inafastavel para
a formulacio e execucgdo de politicas publicas. O estudo discute o conflito entre a
discricionariedade administrativa — necessaria a gestao publica e a eficiéncia— e os
limites impostos pela obrigagcao estatal de garantir condigdes minimas de vida digna.
A andlise jurisprudencial dos tribunais superiores evidencia a consolidacao de um
entendimento que veda omissdes estatais que comprometam o minimo existencial,
reconhecendo a intervencgao judicial como legitima em tais hipoteses. Conclui-se
que a discricionariedade nao pode servir como escudo para a inércia administrativa,
devendo ser exercida de modo vinculado aos direitos fundamentais, sob pena de
afronta a Constituicao e a prépria nocdo de Estado Democratico de Direito.
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WHEN THE STATE CAN SAY “NO”: ADMINISTRATIVE DISCRETION
AND THE LIMITS OF THE MINIMUM EXISTENTIAL

Abstract
This text examines the tension between administrative discretion and the constitutional
principle of the minimum existential within the scope of social public policies in
Brazil. It highlights how the State’s decisions in allocating scarce resources must be
balanced with the guarantee of fundamental rights that ensure human dignity. The
study revisits the concept of the Democratic Rule of Law and the centrality of social
rights as essential pillars of the 1988 Constitution, emphasizing that discretion cannot
serve as a justification for state omission in the implementation of minimum conditions
for a dignified existence. Through an analysis of the jurisprudence of the Brazilian
Supreme Federal Court (STF) and the Superior Court of Justice (STJ), the research
identifies a trend toward the consolidation of judicial limits on administrative discretion
whenever fundamental rights are at risk. The methodology combines a qualitative
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bibliographic review with a jurisprudential analysis of emblematic cases, aiming to
demonstrate how the minimum existential operates as a legal and moral boundary
that restricts State freedom in managing public policies. The study concludes that
the effective realization of social rights depends on the reconciliation between State
autonomy and the imperatives of human dignity.

Keywords: administrative discretion; minimum existential; social rights.

1 INTRODUGAO

A Constituicdo da Republica de 1988 instituiu, no Brasil, um modelo de Estado
Democratico de Direito comprometido ndo apenas com a garantia formal das liberdades
individuais, mas também com a promoc¢ao de condicdes materiais minimas indispensaveis
a realizagao da dignidade da pessoa humana. Nesse contexto, os direitos sociais foram
elevados a categoria de direitos fundamentais, assumindo papel estruturante no projeto
constitucional de redugcao das desigualdades e de concretizagdo da justica social. A
efetividade desses direitos, contudo, depende de forma decisiva da atuagdo do Estado
por meio de politicas publicas, cuja formulacdo e implementacdo envolvem escolhas
administrativas complexas, frequentemente condicionadas por limitagdes orcamentarias
e institucionais.

E nesse cenario que se insere a discricionariedade administrativa, compreendida
como a margem de liberdade conferida a Administracdo Publica para decidir, entre
alternativas juridicamente admissiveis, aquela que melhor atenda ao interesse publico na
execucao das politicas estatais. Tal discricionariedade revela-se inerente a gestao publica
e a racionalizacdo do uso de recursos escassos, especialmente em contextos de crise
fiscal e de aumento das demandas sociais. Todavia, essa liberdade decisoéria nao possui
carater absoluto, encontrando limites claros nos principios constitucionais e, sobretudo,
na obrigacao estatal de assegurar o nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais.

Entre esses limites, destaca-se o conceito de minimo existencial, entendido
como o conjunto de condi¢gdes materiais basicas indispensaveis a preservagao de uma
vida digna. O minimo existencial funciona como parametro normativo de contengéo da
discricionariedade administrativa, impedindo que escolhas politicas ou administrativas
— ainda que formalmente legitimas — resultem na negagédo de prestagdes estatais
essenciais. Trata-se de um conceito que ultrapassa a mera dimensao econémica ou
assistencial, abrangendo direitos como saude, educagéo, moradia, assisténcia social e
seguranga, enquanto expressdes concretas da dignidade da pessoa humana no Estado
Constitucional contemporaneo.

Atensao entre discricionariedade administrativa e minimo existencial manifesta-se
de forma particularmente sensivel na fase de execucéo e implementacdo das politicas
publicas, quando o Estado, diante de restricbes financeiras ou opgdes de gestdo, nega
ou limita o0 acesso a prestagdes sociais basicas. Nesses casos, surge a indagagéao central
que orienta o presente estudo: em que medida o Estado pode legitimamente dizer “n&o”
ao cidadao, no exercicio de sua discricionariedade administrativa, sem violar o minimo
existencial e os direitos fundamentais sociais assegurados pela Constituicao de 19887

A problematica ganha especial relevo diante do fendmeno da judicializagdo
das politicas publicas, especialmente no campo dos direitos sociais, em que o Poder



Judiciario é frequentemente provocado a intervir para assegurar prestagcoes essenciais
diante da omiss&o ou da negativa estatal. Embora o debate sobre o minimo existencial
dialogue com experiéncias institucionais especificas — como a renda minima e os
beneficios assistenciais no ambito da seguridade social —, o presente estudo adota uma
compreensao material e ampla do conceito, voltada a garantia das condigbes minimas
de existéncia digna, e néo restrita a uma politica publica ou prestagédo especifica. Do
mesmo modo, a analise concentra-se na discricionariedade administrativa exercida
na implementagcéo das politicas publicas ja instituidas, e ndo na liberdade legislativa
originaria de conformagao normativa.

Diante disso, o objetivo deste trabalho € analisar os limites constitucionais da
discricionariedade administrativa a luz do principio do minimo existencial, investigando
sua natureza juridica, seus fundamentos normativos e sua fungdo como critério de
controle da atuacado estatal. Para tanto, adota-se método dedutivo, com abordagem
qualitativa, mediante revisao bibliografica de autores nacionais e estrangeiros e analise da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢a, buscando
compreender de que forma o minimo existencial opera como parametro vinculante na
protecdo dos direitos sociais. A pesquisa pretende, assim, contribuir para o debate
contemporaneo sobre a compatibilizacdo entre liberdade administrativa, eficiéncia na
gestao publica e efetividade dos direitos fundamentais no Estado Democratico de Direito.

2 DESENVOLVIMENTO
2.1 O estado democratico de direito e a centralidade dos direitos sociais

A Constituicao da Republica de 1988 consolidou, no Brasil, 0 modelo de Estado
Democratico de Direito, que se diferencia das formas anteriores de organizagao estatal
— o Estado Liberal e o Estado Social — por reunir, em um mesmo sistema, o respeito
as liberdades individuais e 0 compromisso com a promogao da justi¢ca social. Conforme
ensina José Afonso da Silva (2005), o Estado Democratico de Direito ndo se limita a
garantir a legalidade formal, mas imp&e ao poder publico a tarefa de realizar as condigdes
materiais indispensaveis ao exercicio efetivo da cidadania. Assim, a legalidade adquire
um conteudo substancial, orientado pela dignidade da pessoa humana e pela igualdade
material.

Nesse contexto, os direitos sociais assumem papel central na estrutura
constitucional. O artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988 elenca direitos como educagao,
saude, trabalho, moradia, lazer, seguranga, previdéncia social, protegcdo a maternidade e
a infancia, e assisténcia aos desamparados, constituindo um piso minimo de bem-estar
que o Estado deve assegurar a todos os cidadaos. Esses direitos representam verdadeiras
prestacdes positivas exigiveis do Estado, e, como observa Ingo Wolfgang Sarlet (2002),
expressam o nucleo essencial da dignidade da pessoa humana, sendo indispensaveis a
concretizacéo da igualdade substancial e a superagao das desigualdades historicas que
marcam a sociedade brasileira.

A consagracgao dos direitos sociais como fundamentais reflete a compreenséao de
que a liberdade individual s6 é efetiva quando acompanhada de condicbes materiais
de existéncia digna. Nesse sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello (2018) ressalta



que o Estado contemporaneo tem o dever juridico de atuar de forma ativa e planejada
na realizacdo dos direitos sociais, por meio de politicas publicas que visem reduzir as
desigualdades e garantir oportunidades equitativas. A omissao estatal, portanto, nao
constitui mero descumprimento politico, mas uma violagao constitucional, uma vez que
compromete a finalidade mesma do Estado Democratico de Direito: assegurar a todos
uma vida digna e livre de privagdes indevidas.

Além disso, a efetividade dos direitos sociais esta diretamente ligada a forma como
o Estado organiza suas fungbdes administrativas e financeiras. O principio da eficiéncia
administrativa, introduzido expressamente pela Emenda Constitucional n® 19/1998, deve
ser interpretado em harmonia com os principios da legalidade, moralidade e finalidade
publica, de modo que a gestao dos recursos publicos n&o se oriente apenas pela légica
da economicidade, mas sobretudo pela garantia do interesse social. Como adverte
Canotilho (2003), o Estado Democratico de Direito ndo é apenas um Estado de leis,
mas um Estado de justica, no qual a Constituicdo assume carater dirigente, vinculando o
poder publico ao projeto de construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Dessa forma, a centralidade dos direitos sociais no Estado Democratico de Direito
revela-se como elemento essencial de sua legitimidade. O Estado nao pode restringir sua
atuagao a manutencao da ordem juridica, devendo assumir postura ativa na promogao
de politicas que tornem reais os direitos previstos no texto constitucional. Em outras
palavras, a realizagao dos direitos sociais ndo € mera faculdade politica, mas um dever
juridico de natureza constitucional, cuja inobservancia ameaga a propria estrutura do
Estado Democratico e o pacto social que o sustenta.

2.2 A discricionariedade administrativa e seus limites constitucionais

A atuacédo da Administragado Publica, no Estado Democratico de Direito, € regida
pelo principio da legalidade, que determina que toda acao estatal deve estar amparada
por norma juridica prévia e compativel com os valores constitucionais. No entanto, a
prépria dindmica da gestao publica exige que o administrador, em determinadas situagdes,
disponha de uma margem de liberdade para escolher, entre diferentes alternativas
legalmente permitidas, aquela que melhor atenda ao interesse publico. Essa margem de
liberdade configura a discricionariedade administrativa, instituto essencial a flexibilidade
e a eficiéncia da acao estatal.

Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello (2018), a discricionariedade
administrativa consiste na “liberdade de escolha conferida a Administragcao pela lei,
dentro de determinados limites, para a pratica de atos que atendam da melhor forma
possivel ao interesse publico”. Essa liberdade, contudo, ndo é um poder absoluto, mas
uma faculdade juridica vinculada a valores constitucionais, que deve ser exercida sob o
controle dos principios da razoabilidade, proporcionalidade e moralidade administrativa.
A discricionariedade, portanto, ndo se confunde com arbitrariedade: enquanto a primeira
€ um espaco legitimo de decisao dentro da legalidade, a segunda representa a violagao
dos limites juridicos que estruturam a atuagdo administrativa.

A evolugdo do constitucionalismo contemporaneo, especialmente apos a
Constituigao de 1988, ampliou o controle da discricionariedade, conferindo densidade
juridica aos principios constitucionais. Como observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro



(2019), “a discricionariedade diminui na medida em que se consolidam os valores
constitucionais e os principios administrativos”, o que implica reconhecer que até mesmo
os atos discricionarios estao sujeitos a vinculacgao finalistica e a observancia dos direitos
fundamentais. Desse modo, o poder publico ndo pode invocar a discricionariedade como
justificativa para negar prestagdes sociais essenciais ou para se omitir na implementagao
de politicas publicas que concretizem o minimo existencial.

Além disso, a reserva do possivel — argumento frequentemente utilizado pela
Administragdo Publica para justificar a limitagdo de direitos sociais — n&o pode se
sobrepor ao minimo existencial, sob pena de esvaziar a forga normativa da Constitui¢ao.
De acordo com Ingo Wolfgang Sarlet e Mariana Filchtiner Figueiredo (2008), o controle
da discricionariedade deve considerar o equilibrio entre as possibilidades financeiras do
Estado e o dever de assegurar condi¢des basicas de existéncia digna, de modo que a
falta de recursos ndo seja argumento genérico para a inércia administrativa. O gestor
publico, mesmo diante de restricbes orcamentarias, tem o dever de priorizar as politicas
qgue assegurem os direitos fundamentais sociais, especialmente aqueles em situagao de
vulnerabilidade.

Por conseguinte, a discricionariedade administrativa no Estado Democratico
de Direito deve ser compreendida ndo como poder autbnomo, mas como instrumento
de realizagado dos direitos constitucionais. Ela encontra seus limites nos principios da
dignidade da pessoa humana, da legalidade e da supremacia do interesse publico, e
seu exercicio deve ser sempre orientado pela busca da efetividade dos direitos sociais.
Assim, quando o Estado se depara com decisdes que envolvem o minimo existencial, sua
margem de escolha é significativamente reduzida, pois o dever de proteger a dignidade
humana prevalece sobre consideragdes meramente administrativas ou financeiras.

2.3 O minimo existencial como parametro de atuagao estatal

No contexto do Estado Democratico de Direito, o conceito de minimo existencial
emerge como parametro essencial para delimitar a atuacdo do poder publico frente
a discricionariedade administrativa. Enquanto o Estado detém liberdade para definir
prioridades e alocar recursos, essa liberdade ndo é absoluta e deve ser exercida
respeitando a dignidade da pessoa humana, nucleo fundamental da Constituicdo de
1988. Como ressalta Ingo Wolfgang Sarlet (2012), o minimo existencial representa o
conjunto de condigbes indispensaveis a sobrevivéncia digna e a fruicdo basica dos
direitos sociais, constituindo um limite intransponivel a discricionariedade administrativa.

O minimo existencial atua, portanto, como critério vinculante da atuacao estatal,
especialmente na implementagao de politicas publicas que envolvem saude, educagao,
assisténcia social e moradia. Embora o gestor publico tenha espago para decidir como e
em que ordem aplicar os recursos disponiveis, nao pode invocar sua discricionariedade
como justificativa para negar ou omitir prestagdes essenciais a vida digna. Nesse sentido,
Celso Antonio Bandeira de Mello (2018) adverte que a discricionariedade deve sempre
ser guiada pelos principios constitucionais, e ndo pode ser confundida com arbitrariedade
ou omissao, principalmente quando estado em jogo direitos fundamentais de subsisténcia.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reforga essa interpretagdo, ao
determinar que a reserva do possivel ndo pode servir como argumento genérico para a



nao concessao de direitos sociais essenciais. No julgamento da ADPF 45, por exemplo,
o STF deixou claro que a alegagao de limitagao financeira do Estado deve ser ponderada
diante do minimo existencial, de modo a assegurar que os cidaddos n&o sejam privados
de condicdes basicas de vida. Como afirmou o Ministro Celso de Mello, “a reserva do
possivel deve ser compatibilizada com o nucleo essencial dos direitos fundamentais
sociais, sob pena de violagéo a dignidade da pessoa humana”.

Além disso, a aplicagdo do minimo existencial impde ao Estado um dever de
priorizagdo dentro da gestdo de recursos escassos. Nem toda restrigdo orgamentaria
ou contingenciamento financeiro pode justificar a negativa de direitos essenciais,
especialmente aqueles em situacdo de vulnerabilidade social. Como observa Luis
Roberto Barroso (2009), a administragdo publica deve organizar suas politicas e
programas de forma que as escolhas discricionarias respeitem o nucleo minimo de cada
direito fundamental, de modo a evitar retrocessos e exclusdo social. Nesse sentido,
a discricionariedade administrativa se transforma em instrumento de racionalizagao e
eficiéncia, mas sempre subordinada a protecdo do minimo existencial.

Adicionalmente, a relevancia do minimo existencial reflete-se também na
judicializagao das politicas publicas, fenbmeno crescente no Brasil. Quando o Estado se
omite ou limita 0 acesso a prestacdes essenciais, o Poder Judiciario € chamado a intervir
para assegurar que os direitos fundamentais ndo sejam violados. A atuacao judicial,
portanto, funciona como mecanismo de controle da discricionariedade administrativa,
garantindo que decisdes politicas e administrativas ndo coloquem em risco a dignidade
da pessoa humana. Esse controle, contudo, deve ser exercido com equilibrio, respeitando
a competéncia do gestor publico e os limites reais de recursos, mas sem permitir que a
escassez se converta em justificativa para a negagcéo do minimo existencial.

2.4 A natureza juridica do minimo existencial: debates contemporéaneos

Acompreensaodominimoexistencial comolimite adiscricionariedade administrativa
exige o enfrentamento de um dos debates mais relevantes do constitucionalismo
contemporaneo: a sua natureza juridica e o grau de justiciabilidade dos direitos sociais
que Ihe dao conteudo. Longe de se tratar de conceito univoco ou pacificado, o minimo
existencial tem sido objeto de distintas construgbes tedricas, que variam conforme a
concepgao de direitos fundamentais, o modelo de Estado Social adotado e o papel
atribuido ao Poder Judiciario na concretizacao das prestacdes estatais.

No plano dogmatico, uma das contribuigdes mais influentes é a de Robert Alexy,
para quem os direitos fundamentais possuem, em regra, natureza principioldgica,
caracterizando-se como mandamentos de otimizac&do, cuja realizagao depende das
possibilidades faticas e juridicas existentes. Nessa perspectiva, os direitos sociais —
inclusive aqueles que integram o minimo existencial — n&o se apresentam como regras
absolutas, mas como principios dotados de peso variavel, sujeitos a ponderagdo em
casos de colisdo com outros principios constitucionais, como a reserva do possivel e a
separacgao de poderes. Contudo, o préprio Alexy reconhece que determinados conteudos
minimos desses direitos assumem uma densidade normativa elevada, reduzindo
significativamente a margem de conformagao estatal quando estdo em jogo condigdes
indispensaveis a dignidade humana.



E justamente nesse ponto que o minimo existencial se diferencia de outras
prestacdes sociais de carater ampliado. Ainda que inserido no universo dos direitos
fundamentais de natureza principiolégica, o minimo existencial corresponde ao
nucleo essencial desses direitos, funcionando como limite material a ponderacao e a
discricionariedade administrativa. Assim, embora ndo se trate de um direito absoluto, sua
restricdo somente se admite em hipdteses excepcionais, devidamente justificadas, sob
pena de esvaziamento da prépria forca normativa da Constituicdo. Essa compreensao
afasta a ideia de que o minimo existencial seja mera diretriz programatica, reforcando
sua exigibilidade juridica.

No constitucionalismo europeu, o debate ganha contornos ainda mais densos.
Jorge Reis Novais, ao analisar a justiciabilidade dos direitos sociais, critica a tradicional
resisténcia em reconhecé-los como direitos subjetivos exigiveis, sustentando que
a distincao rigida entre direitos de defesa e direitos prestacionais ndo se sustenta no
Estado Constitucional contemporéaneo. Para o autor, 0 minimo existencial representa
um patamar normativo que vincula o Estado de forma direta, impondo deveres positivos
concretos, especialmente quando a omissao estatal compromete a dignidade da pessoa
humana. A margem de conformacéao do legislador e do administrador subsiste, mas nao
pode atingir o conteudo essencial dos direitos sociais fundamentais.

Nesse mesmo horizonte tedrico, José Luis Monereo Pérez destaca-se como um
dos principais expoentes do debate contemporaneo sobre o minimo vital e a renda minima
no contexto do Estado Social em crise. Para Monereo Pérez, o minimo existencial ndo se
reduz a uma politica publica especifica, como arenda basica ou os beneficios assistenciais,
mas constitui um fundamento normativo do préprio Estado Social, ligado diretamente a
dignidade humana, a cidadania material e a inclusdo social. O autor enfatiza que, em
contextos de austeridade fiscal e retracdo das politicas sociais, o reconhecimento juridico
do minimo existencial assume papel ainda mais relevante, funcionando como clausula de
contencgao contra retrocessos sociais e decisdes estatais excludentes.

Essa perspectiva é particularmente relevante para evitar confusées conceituais
no debate brasileiro. Embora o minimo existencial dialogue com prestagcdes como o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC/LOAS) e outras politicas de renda minima, ele
nao se esgota nessas experiéncias institucionais. Trata-se de conceito juridico-material
mais amplo, que abrange o conjunto de condigdes basicas necessarias a vida digna,
incluindo saude, educagéo, moradia, assisténcia social e seguranca. Reduzi-lo a uma
unica politica publica implicaria empobrecimento tedrico e inadequagao constitucional,
uma vez que a dignidade da pessoa humana nao se satisfaz com uma unica dimensao
prestacional.

Do ponto de vista normativo, 0 minimo existencial encontra fundamento direto na
Constituicao de 1988, especialmente nos principios da dignidade da pessoa humana
(art. 1°, 1ll), da erradicagao da pobreza e redugao das desigualdades sociais (art. 3°, Ill),
bem como no rol dos direitos sociais previstos no art. 6°. A partir desses dispositivos,
constroi-se uma obrigacdo estatal minima, que nao pode ser afastada por escolhas
discricionarias ou argumentos genéricos de limitagdo orgamentaria. Areserva do possivel,
nesse contexto, nao desaparece, mas passa a operar de forma condicionada, exigindo
demonstracdo concreta da impossibilidade estatal e respeito ao nucleo essencial dos
direitos fundamentais.



A controvérsia sobre a natureza juridica do minimo existencial também se projeta
sobre o debate da judicializagédo das politicas publicas. Ao reconhecer o minimo existencial
como parametro normativo vinculante, o Poder Judiciario ndo substitui o gestor publico,
mas exerce fungdo de controle constitucional das escolhas administrativas, garantindo
que a discricionariedade n&o se converta em arbitrariedade ou omissao inconstitucional.
A intervencao judicial, portanto, encontra legitimidade precisamente na necessidade de
proteger o nucleo essencial dos direitos sociais, sobretudo em situagdes de vulnerabilidade
extrema.

Dessa forma, os debates contemporaneos sobre a natureza juridica do minimo
existencial convergem para o reconhecimento de sua centralidade no Estado Democratico
de Direito. Ainda que inserido no campo dos direitos sociais de realizagao progressiva,
o minimo existencial assume status juridico refor¢cado, limitando a discricionariedade
administrativa e impondo ao Estado deveres positivos imediatos quando estdo em risco
as condigdes basicas de existéncia digna. Trata-se, portanto, de categoria normativa
indispensavel para a compreensao dos limites constitucionais do “ndo” estatal e para a
efetivacédo concreta dos direitos fundamentais sociais.

2.5 O conflito entre discricionariedade e minimo existencial nas politicas publicas

A administrag&o publica, no exercicio de suas fungdes, lida constantemente com
decisbes complexas que envolvem a alocagao de recursos escassos € a definicao de
prioridades em politicas publicas. Nesse contexto, a discricionariedade administrativa
assume papel central, permitindo ao gestor escolher entre alternativas legalmente
possiveis para atender ao interesse publico. No entanto, essa liberdade encontra limites
guando confrontada com o minimo existencial, conceito que representa o nucleo essencial
dos direitos fundamentais e a concretizagcdo da dignidade da pessoa humana. Como
adverte Celso Anténio Bandeira de Mello (2018), a discricionariedade administrativa
nao autoriza omissdes ou decisdes que comprometam condi¢cdes basicas de existéncia
digna.

O conflito entre discricionariedade e minimo existencial se manifesta com
particular intensidade nas areas de saude, educag¢ao, moradia e assisténcia social, onde
a omisséo do Estado pode resultar em privagdo material grave aos cidaddos. Embora
a Administragdo possa argumentar que a escassez de recursos limita sua capacidade
de atender a todas as demandas, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem
reiteradamente afirmado que a reserva do possivel ndo pode justificar a violagdo do
nucleo minimo dos direitos fundamentais. No julgamento da ADPF 45, o STF enfatizou
que a alegacao de limitagdes financeiras deve ser ponderada a luz do minimo existencial,
garantindo que decisbdes administrativas ndo comprometam direitos basicos essenciais a
dignidade humana.

Além disso, a judicializagc&o das politicas publicas evidencia o impacto do conflito
entre discricionariedade e minimo existencial. O Poder Judiciario, ao ser provocado,
atua como um mecanismo de controle das escolhas administrativas, intervindo quando a
omissao estatal ameacga a concretizagao de direitos sociais essenciais. Entretanto, essa
intervengao nao se confunde com substituicdo das funcdes politicas ou discricionarias
do gestor publico, mas busca assegurar que a discricionariedade seja exercida dentro



dos limites constitucionais e respeitando o nucleo irredutivel dos direitos fundamentais,
conforme destacado por Ingo Wolfgang Sarlet (2012).

O debate sobre o conflito entre discricionariedade e minimo existencial evidencia,
portanto, um dos dilemas centrais do Estado Democratico de Direito: como conciliar a
liberdade administrativa, necessaria a eficiéncia da gestao publica, com a obrigacao de
garantir direitos sociais minimos. O equilibrio exige critérios de priorizagéo, razoabilidade
e proporcionalidade, orientando o gestor a tomar decisbes que preservem o nucleo
essencial da dignidade humana, mesmo diante de restri¢des financeiras ou operacionais.
Em ultima analise, o Estado pode dizer “ndo” em escolhas discricionarias, mas nunca pode
recusar-se a garantir o minimo existencial, sob pena de violar principios constitucionais e
comprometer a legitimidade do proprio modelo democratico.

2.6 Analise da jurisprudéncia dos tribunais superiores

A efetivacao dos direitos sociais fundamentais no Brasil tem sido marcada por uma
intensa judicializagdo das politicas publicas, fendmeno que evidencia o papel do Poder
Judiciario no controle da discricionariedade administrativa e na protecdo do minimo
existencial. O Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justiga (STJ) tém
consolidado entendimento de que a Administragao Publica ndo pode se omitir ou negar
prestagdes essenciais com base em alegagdes genéricas de insuficiéncia de recursos.
Essa orientacao jurisprudencial constitui um parametro indispensavel para o equilibrio
entre liberdade administrativa e obrigagées constitucionais do Estado.

No ambito do STF, decisbes como a ADPF 45/DF e a RE 566.471/PR reforcam a
ideia de que a chamada reserva do possivel ndo pode servir de justificativa para a violagao
do nucleo minimo dos direitos sociais. No julgamento da ADPF 45, o Tribunal enfatizou
gue a limitagao financeira do Estado deve ser ponderada frente a necessidade de garantir
o minimo existencial, sobretudo em politicas relacionadas a saude e a educagao. O
Ministro Celso de Mello destacou que “a alegagao de insuficiéncia de recursos ndo pode
inviabilizar o acesso a prestagdes essenciais que assegurem a dignidade da pessoa
humana”. Essa linha de decisdo reflete o entendimento de que a discricionariedade
administrativa deve ser exercida sempre em harmonia com a Constituicado e com o nucleo
essencial dos direitos fundamentais.

O STJ, por sua vez, também tem desempenhado papel relevante ao uniformizar
critérios de atuacdo administrativa, especialmente em demandas envolvendo assisténcia
social, fornecimento de medicamentos e implementagdo de politicas habitacionais.
Casos como o REsp 1.171.050/RS demonstram que a Corte reconhece o dever do
Estado de assegurar condi¢bes minimas de existéncia digna, ainda que haja limitagdes
orcamentarias, reforcando que a discricionariedade administrativa deve ser utilizada
como instrumento de eficiéncia, e ndo como justificativa para omissao. Essa orientagao
contribui para a consolidagdo do minimo existencial como parametro interpretativo das
politicas publicas.

Além disso, a jurisprudéncia dos tribunais superiores revela que a protegcédo do
minimo existencial ndo se limita a casos individuais, mas também orienta a formulagao
e implementacgéo de politicas publicas em nivel estrutural. O STF tem enfatizado que o
Estado deve adotar medidas sistematicas para garantir direitos fundamentais, evitando



omissbes que possam gerar desigualdades persistentes ou agravar situagdes de
vulnerabilidade. Nesse sentido, a atuagao judicial ndo é apenas corretiva, mas também
diretiva, estabelecendo padrées minimos de prote¢cdo que devem ser observados pelo
gestor publico, mesmo diante de restrigbes orgcamentarias.

Outro ponto relevante é que a judicializagdo das politicas publicas ndao enfraquece
a discricionariedade administrativa, mas a disciplina, tornando-a compativel com
os principios constitucionais e os valores fundamentais do Estado Democratico de
Direito. Como observa Ingo Wolfgang Sarlet (2012), a interveng¢éo judicial atua como
um mecanismo de equilibrio, garantindo que escolhas administrativas respeitem o
nucleo essencial dos direitos sociais, assegurando o minimo existencial sem substituir,
indevidamente, a funcéo do gestor. Dessa forma, a jurisprudéncia dos tribunais superiores
consolida o entendimento de que o Estado pode dizer “ndo” em decisdes discricionarias,
mas jamais pode negar o atendimento as necessidades basicas que preservam a
dignidade humana.

E importante pontuar que a judicializagdo das politicas publicas constitui fenémeno
central no constitucionalismo brasileiro contemporaneo, especialmente no campo dos
direitos sociais, revelando as tensdes existentes entre discricionariedade administrativa,
escassez de recursos e efetividade dos direitos fundamentais. A atuagdo do Poder
Judiciario nesse contexto tem suscitado debates teodricos e institucionais relevantes,
sobretudo quanto aos limites da intervengao judicial e a separagao de poderes. Para uma
compreensao mais precisa do papel do minimo existencial como parametro de controle
da atuacdo estatal, torna-se necessario distinguir diferentes niveis de judicializagao,
evitando generalizacbes que obscuregam a natureza dos conflitos submetidos a
apreciacao judicial.

Nesse sentido, a doutrina tem identificado ao menos duas modalidades distintas
de judicializagdo dos direitos sociais. A primeira, que se pode denominar judicializagao
primaria das politicas publicas, refere-se as situagdes em que o Poder Judiciario é
provocado a intervir diante da omisséo estatal ou da falha estrutural na implementacéao
de politicas publicas essenciais, como saude, educagdo, moradia e assisténcia
social. Nesses casos, a controvérsia envolve a auséncia ou insuficiéncia de atuagao
administrativa capaz de assegurar condigcdbes minimas de existéncia digna, colocando
em risco o nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais. A intervencéo judicial,
aqui, encontra fundamento direto na protegcdo do minimo existencial € na necessidade de
impedir que a discricionariedade administrativa se converta em omissao inconstitucional.

A judicializagdo primaria caracteriza-se, portanto, por seu carater estrutural
e normativo, incidindo sobre escolhas administrativas que comprometem direitos
fundamentais em sua dimensao basica. O Judiciario atua como instancia de garantia,
exigindo do Estado a adogéo de medidas concretas para assegurar prestagdes essenciais,
sem, contudo, substituir-se integralmente ao gestor publico na definicdo das politicas.
Trata-se de controle de constitucionalidade material das escolhas administrativas,
legitimado pela centralidade da dignidade da pessoa humana no Estado Democratico
de Direito.

Diversamente, a chamada judicializagao de segundo nivel refere-se as demandas
que tém por objeto a concessao, revisdo ou manutencdo de prestagdes sociais ja
institucionalizadas, especialmente no ambito da seguridade social, como beneficios



previdenciarios e assistenciais. Nesse campo, destacam-se as controvérsias relativas
ao Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC/LOAS), a renda minima e a outras
prestacdes assistenciais, nas quais o debate judicial recai, em regra, sobre critérios
legais de elegibilidade, prova da condi¢ao de vulnerabilidade ou interpretagdo de normas
infraconstitucionais. Embora essas demandas também se relacionem com a protec¢ao do
minimo existencial, elas se situam em um plano distinto, pois ndo discutem, em esséncia,
a auséncia de politica publica, mas a correta aplicagao de politicas ja existentes.

Essa distingdo € fundamental para evitar confusdes conceituais e reducionismos
tedricos. O minimo existencial ndo se confunde com uma politica publica especifica nem
se esgota nas prestag¢des assistenciais previstas no sistema de seguridade social. Ainda
que o BPC, por exemplo, represente uma importante concretizagao institucional do
minimo vital, ele constitui apenas uma de suas expressodes possiveis. Reduzir o minimo
existencial a renda minima implicaria restringir indevidamente seu alcance constitucional,
esvaziando sua fungdo como parametro normativo geral de controle da discricionariedade
administrativa em multiplas areas das politicas publicas.

No contexto do presente estudo, a analise concentra-se predominantemente na
judicializagao primaria, isto €, naquela que incide sobre a implementagcdo e execugao
das politicas publicas essenciais, onde a discricionariedade administrativa é exercida
de forma mais ampla e onde o risco de violagdo do minimo existencial se mostra mais
evidente. Isso n&o significa ignorar a relevancia da judicializagdo de segundo nivel, mas
reconhecé-la como fendmeno distinto, com légica prépria, em que o debate se desloca
da formulagao de politicas para a concretizac¢ao individual de direitos ja normativamente
definidos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justiga
reflete essa distincdo, ainda que nem sempre de forma explicita. Enquanto decisbes
relativas ao fornecimento de medicamentos, acesso a tratamentos de saude ou garantia de
vagas em creches e escolas publicas exemplificam a judicializagdo primaria, os julgados
envolvendo beneficios assistenciais e previdenciarios situam-se majoritariamente no
plano da judicializagdo de segundo nivel. Em ambos os casos, 0 minimo existencial atua
como fundamento normativo relevante, mas com fungdes distintas: no primeiro, como
limite direto a discricionariedade administrativa; no segundo, como critério interpretativo
para assegurar a efetividade das prestagdes sociais ja instituidas.

Adiferenciacao entre esses niveis de judicializagao contribui parauma compreensao
mais precisa dos limites e da legitimidade da intervengéao judicial em matéria de direitos
sociais. Ao reconhecer o minimo existencial como parametro vinculante, o Judiciario
nao assume o papel de gestor publico, mas exerce fungdo de garantia constitucional,
assegurando que escolhas administrativas ndo comprometam condi¢des basicas de
existéncia digna. Assim, a judicializagdo, especialmente em sua dimens&o primaria,
revela-se ndo como distorgdo do sistema democratico, mas como mecanismo de
contencdo das omissdes estatais e de protecdo dos direitos fundamentais sociais no
Estado Democratico de Direito.

A analise da jurisprudéncia dos tribunais superiores evidencia, portanto, que a
tensao entre discricionariedade administrativa e minimo existencial € constante, mas que
a orientagao predominante € a de que a liberdade de gestao do Estado deve ser limitada
quando direitos fundamentais basicos estdo em risco. O controle judicial atua como



garantia de efetividade dos direitos sociais, obrigando a Administracdo a adotar medidas
concretas para proteger a dignidade da pessoa humana, equilibrando racionalidade
orcamentaria e obrigagdes constitucionais. Assim, a jurisprudéncia torna-se referéncia
indispensavel para gestores e estudiosos do direito, consolidando o minimo existencial
como parametro juridico vinculante na atuagao do Estado.

3 CONCLUSAO

O presente estudo teve por objetivo analisar os limites constitucionais da
discricionariedade administrativa a luz do principio do minimo existencial, tomando
como recorte especifico a atuagao do Estado na fase de implementacdo e execugao
das politicas publicas sociais. Partiu-se da premissa de que a discricionariedade
administrativa, embora necessaria a gestdo de recursos escassos e a eficiéncia da
acao estatal, ndo pode ser exercida de forma desvinculada dos valores e principios
estruturantes do Estado Democratico de Direito, especialmente da dignidade da pessoa
humana e da centralidade dos direitos fundamentais sociais.

A investigacdo demonstrou que o minimo existencial constitui categoria juridica
dotada de densidade normativa propria, funcionando como nucleo essencial dos direitos
sociais e como limite material a liberdade deciséria da Administragao Publica. Ainda que
os direitos sociais se insiram no campo das prestagdes estatais de realizagao progressiva,
o conteudo minimo indispensavel a existéncia digna impde deveres positivos imediatos
ao Estado, reduzindo significativamente a margem de discricionariedade administrativa
quando estdo em risco condigbes basicas de vida, como saude, educacédo, moradia e
assisténcia social.

O exame dos debates tedricos contemporaneos evidenciou que o minimo
existencial ndo se confunde com politicas publicas especificas nem se esgota em
prestacdes assistenciais vinculadas a renda minima ou a seguridade social. Trata-se
de conceito juridico-material mais amplo, fundamentado diretamente na Constituicdo
de 1988, cuja natureza juridica refor¢gada limita a ponderacéo entre principios e afasta
sua reducdo a mera diretriz programatica. Nesse sentido, 0 minimo existencial opera
como critério de controle constitucional das escolhas administrativas, impedindo que
argumentos genéricos de reserva do possivel ou conveniéncia administrativa legitimem
omissoes estatais incompativeis com a dignidade humana.

A analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica confirmou a consolidagdo de um entendimento segundo o qual adiscricionariedade
administrativa encontra limites intransponiveis sempre que sua utilizagdo compromete o
nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais. A intervengao judicial, especialmente
nos casos de judicializagdo primaria das politicas publicas, revela-se legitima como
mecanismo de contencdo das omissdes estatais e de garantia do minimo existencial,
sem que isso implique substituicdo indevida das fungbes do gestor publico. Ja na
judicializagdo de segundo nivel, relativa a concretizagdo individual de prestacdes
sociais ja institucionalizadas, o minimo existencial atua como parametro interpretativo,
assegurando a efetividade dos direitos sem descaracterizar a l6gica propria da seguridade
social.

Conclui-se, assim, que o Estado pode dizer “ndo” no exercicio de sua



discricionariedade administrativa apenas dentro dos limites impostos pela Constitui¢ao,
jamais quando a negativa implicar a violagdo do minimo existencial. A legitimidade da
atuacéao estatal, no Estado Democratico de Direito, depende da compatibilizagao entre
eficiéncia administrativa, racionalidade orgcamentaria e protecdo efetiva dos direitos
fundamentais sociais. O minimo existencial emerge, portanto, como instrumento
normativo essencial para orientar a atuagao do poder publico, limitar a discricionariedade
administrativa e assegurar que a liberdade de gestdo ndo se converta em fator de
exclusao ou negacgao da dignidade da pessoa humana.
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